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system. Proposing  a  conceptual  framework  adapted  from Williamson  (1998),  and using 
evidence constituted by expert interviews and focus group discussions, we scrutinize the 

















































are not a  completely new phenomenon, we  can assert  that  land deals are  indeed a  reality 
and,  furthermore,  are  taking  place  to  a  considerable  extent  (Anseeuw  et  al.  2012).  Even 
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though  the body of research on  them  is growing  (e.g., on  the nature of  land deals and  the 
drivers thereof) the evidence for the impacts of such deals and the nature of the actual pro‐
cess  of  acquiring  land  remains  limited.3  Scholars  and  policymakers  often  assume  that  a 
state’s  land governance  system determines what  type of  investor  chooses  to  invest  in  that 
particular  country. For  instance,  the World Bank (2010)  suggests  that  countries with weak 
land governance systems are particularly targeted. This fuels the fear of “land grabbing” oc‐
curring as weak  land governance systems  threaten  to undermine  the ownership and access 
rights of the local population (Grain 2008; FIAN 2010; Makutsa 2010). 
In  this  vein, we  argue  that  it  is  the  land  governance  system  that determines whether 
large‐scale  land acquisitions  turn out  to be “a  land grab” or a “development opportunity” 
(Cotula, Vermeulen, Leonard and Keeley 2009). On this basis, we examine how the character‐
istics of the land governance system in Zambia shape the outcomes of large‐scale land acqui‐
sitions made by  foreign  investors. This  study proposes  a  conceptual  framework  –  refined 











troduce  the conceptual  framework  that  structures  the  remainder of  the paper.  In  the  third 
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2  Conceptual Framework 
Before  introducing the conceptual framework,  it  is necessary to define some key terms that 
will be used  throughout  this  study. One  such  term  is  “land governance.” While  “govern‐
ance”  is used  in  slightly different ways  elsewhere,  an  established definition  is  as  follows: 
“Governance consists of the traditions and institutions by which authority in a country is ex‐




Wehrmann 2009). Land governance  is  thus  the  set of  institutions by which  land  is adminis‐
tered. Furthermore, we adopt  the definition of “institutions” advocated by North  (2005: 48): 
“All organized activity by humans entails a structure to define the ‘way the game is played’ 
[…]. That structure  is made up of  institutions – formal rules,  informal norms, and their en‐
forcement  characteristics.”  Consequently,  land  governance  encompasses  all  of  the  formal 
rules, informal norms, and enforcement characteristics administering land.  
The  idea  that “institutions matter” (North, 1990) has  long been recognized as of central 
importance in economic and political thinking and is today considered commonplace (Voigt 




shaped over  time (North 1990: 92–104). Today’s  institutions are  thus determined by yester‐
day’s  formal and  informal  institutions and  the decisions previously  taken by political and 
economic actors. Accordingly, the situation faced in Zambia today results from the complex 
land governance system that has evolved in the country over time. 
In order  to structure our analysis of  the Zambian  land governance system,  institutional 
changes  in  this system,  the process of  land acquisition,  the behavior of actors and  the out‐
comes of all of  these  interactions, we adapt Williamson’s  (1998: 25–29)  four  levels of social 
analysis as a conceptual framework (see Figure 1 below). We present these  levels and  illus‐
trate them with examples from the literature in the following paragraphs.  





                                                 
7   For more detailed information on governance with regard to land, please refer to Palmer (2007). 
8   Path dependence as a broad idea claims that “history matters.” North (1990, 104) specifies that “long‐run eco‐








The  second  level  comprises  formal  rules on paper  –  for  example,  laws. These  can  change 
much quicker (North 1990: 6). Empirical evidence for changes in formal land institutions fo‐
cuses  on  the  formalization  of  land  rights  (Benjaminsen, Holden, Lund  and  Sjaastad  2009; 
Deininger, Ali and Yamano 2008). Formalization  is considered a necessary step  in develop‐
ment  (de Soto 2001),  leading  to greater  tenure security,  the  individualization of  land rights 
and the opening up of land markets (Deininger and Feder 2001).9 Such changes in formal in‐
stitutions  can  be  caused  by  shifts  in  relative  prices  as well  as  by  changes  in  preferences 
(North 1990: 83). While progressive changes cannot be planned, “rare windows of opportunity” 
can  induce  changes  in  formal  institutions. Triggers  for  such windows  of  opportunity  can 
originate  from either within  the system  (e.g.,  through civil wars or military coups) or  from 
outside of it (e.g., foreign occupations or economic crises). However, such defining moments 
are the exception rather than the rule (Williamson 1998). Meinzen‐Dick and Mwangi (2009) 
observe  that “land  tenure  reform has  resurfaced  in development policy,” which hints at a 
strong role being played by development organizations in such reforms. Other studies have 
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confirmed that tenure reforms in African countries10 are being predominantly driven by the 
World Bank and other  international donors  (Benjaminsen et al. 2009; Boone 2007) –  for ex‐





third  level, the “play of the game” –  in other words, the governance structures. That  is, the 
third level is the result of the interplay of formal and informal institutions. Maganga (2002) 




occur on different  levels and are settled through the  interplay of formal and  informal  laws. 
Similarly, Kombe and Kreibich (2000) examine urban land management in Tanzania and find 
that formal and informal regulations should be combined in order to efficiently govern land.  
















tutions  if the  latter are to work. In a study on Côte d’Ivoire, Colin (2013) examines how  in‐
formal land transactions can be formalized so that tenure insecurity and land conflicts can be 
reduced and formal laws enforced. As traditional rules are deeply engrained in the culture of 
                                                 
10  Boone (2007: 569) provides an overview of tenure reforms in several African countries. 









lyzed on  the fourth  level of Williamson’s model.12 This  level moves away from a structural 
and rather descriptive analysis and looks into outcomes of the “game.” That is, in light of the 
first three levels, outcomes can differ. Both the choice of actors that participate in the process 
and  their respective behavior provide explanations  for deviations  in  institutional outcomes 
under similar context conditions  (Brousseau et al. 2011: 4–9). Accordingly, we  first analyze 
actors involved in the land acquisition process and then scrutinize its outcomes.  




purpose here,  it  is sufficient to state that political actors have the choice to either act  in the 
public  interest  or  alternatively use  their power  to maximize personal gains  or  to  advance 
special interests. The idea of “rent‐seeking” was introduced by Tullock (1967) and was coined 




tional authorities  in South Africa  retain  revenues  from grazing  fines  for  themselves  rather 




mining  companies  and  thus  circumvent  official  laws;  fraud  and  corruption  in  connection 







Thus,  information  asymmetries,  bounded  rationality  and power  imbalances  largely deter‐
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mine  the actor’s capability  to  take decisions. Daniel (2012)  finds  that  information asymme‐
tries can lead to inequitable contract negotiations and irresponsible land investments.  
Taking a closer look at institutional change, actors not only have an important impact on 
the  outcome  of  institutional  settings,  but  their  behavior might  also  lead  to  institutional 
change – in turn, this leads to changes in the amount of bargaining power that these actors 
possess.  This  development  affects  the  power  balance within  institutional  settings  (North 
1990: 84). Put differently, if we encounter institutional change, we also have to ask how this 
in turn changes the power balance between actors. According to North (1990: 84), a change in 
bargaining  power  leads  to  efforts  being  made  to  restructure  contracts.  While  William‐
son (1998:  596–600)  neglects  the  interconnectedness  of  the  system  –  he  instead  limits  his 
analysis to the interactions between two levels (i.e., one level determines the subsequent one, 
which, in turn, can feedback into the previous one) – we take feedback across all levels into 
account.  This means  that  institutional  change  leads  to  changes  in  the  bargaining  power, 




















                                                 









divided along  the  lines of  these  two different  types of  land: commercial agriculture  is con‐
centrated on state land while smallholder agriculture is carried out in customary areas.16 The 
majority of the Zambian population relies on land in customary areas, being administered by 
chiefs.17 According  to customs  (informal  rules) and official  laws  (formal  rules), chiefs have 
strong authority over the land (Metcalfe and Kepe 2008). Even though customary rights are 
officially recognized (GRZ 1995), pressure on customary areas is increasing and conversions 












                                                 
14  Only if the land has been cadastre surveyed are leases granted for 99 years. Without a rigorous boundary sur‐
vey, a  lease of 14 years can be obtained on  the basis of a sketch plan – but  it can be extended  to a  lease of 
99 years once  the cadastre survey has been done. However,  there  is currently a shortage of  land surveyors, 
which can occasionally cause a serious bottleneck (Adams 2003: 14). 
15  State land is defined as “land which is not situated in a customary area” GRZ (1995). 
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The roots of informal institutions go back to before colonial times, when land ownership 







crown  land (Brown 2005). This also marked the  introduction of formal  institutions. Zambia 




the colonial  (dual)  land  tenure system and maintained  the distinction between  trust, reserve 
and state (formerly crown) land. In 1975, freehold tenure was abolished and to be replaced by 
statutory  leasehold. In 1985, alienation of  land through foreign  investors was restricted, with 
only certified investors and charitable organizations permitted to obtain land (Brown 2005). 
A key event for formal institutional change was the 1995 Lands Act (Metcalfe and Kepe 
2008: 241–242).18 With  the political  changes  that  came  in  the wake of market  liberalization 
and the rise to power of the Movement for Multi‐party Democracy (MMD), the land tenure 
system underwent market‐based  reforms  that had been  “requested by donors,”  as Brown 
(2005: 80) puts it. Not only were the previous restrictions on foreign investors eased, but the 
conversion from customary to state land was also made possible. Before 1995, only 6 percent 
of  the  country’s  land was  tradable –  the  remainder was administered by  traditional  chiefs 
and could not be sold or exchanged. After the 1995 Lands Act, the conversion of land became 
possible and, therewith, all land – in theory at least – entered the marketplace. The amount of 




tles must  have  changed  this  ratio  considerably  –  predominantly  in  urban  areas  and  those 
prone to commercial agriculture and tourism. Yet it is hard to obtain exact figures on this. Es‐




                                                 
18  More details on the 1995 Lands Act can be found in Brown (2005). 
19  There  are  two  reasons why  local  farmers  do  not make  greater  use  of  these  possibilities:  First,  they  lack 
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Examining the importance of the formal policy change, it is beyond dispute that land ac‐
quisitions have been facilitated by the 1995 Lands Act opening the country up to foreign in‐




prices, and,  therewith, a  relative  increase  in prices  for agricultural  land  (Arezki, Deininger 





rofuels. At  the same  time,  the Zambian government continues  to encourage  foreign  invest‐
ment, especially  in agriculture  (ZDA 2011a,  Interview Z20 2011  (official  from MACO) and 
Z27 2011 (official from PACO)). There is a widely held perception that Zambia is not tapping 
its great agricultural potential, with enormous amounts of  land  lying unused;21 as such,  in‐











                                                                                                                                                        











and non‐fiscal  (e.g., protection against  state nationalization or  the  cost‐free  facilitation of  land acquisition), 
and can be seen as an instrument used by the Zambian government to attract investors (ZDA 2011b). 
14  Kerstin Nolte: Large‐Scale Agricultural Investments under Poor Land Governance Systems in Zambia 




tion on  land policy. Among  the eleven committees appointed,  the Lands and Environment 
Committee was  put  in  charge  of  land  issues  (Interview  Z34  2011  (judge  at  Lusaka High 
Court)). The most debated issues herein were:  











government under President Sata) picked up on  the  constitutional  reform process and  re‐
leased a first draft of a new Zambian constitution (TCDZC 2012). So far there have been no 










ceives an official title. Once such  land has been transformed  into state land,  it can never be 


















guide  investors  through  the whole  investment process  in  the  country. The ZDA  identifies 
available  land  –  for  instance,  land within  one  of  the  government‐established  farm  blocks. 




land and customary  land.28 It  is hard to estimate how  important state and customary  lands 
are,  respectively,  for  investors  in  their  search  for  land. However,  evidence  from  the  inter‐
views and FGDs suggests that customary land is being increasingly targeted (e.g. Interviews 
Z11 2011 (official from DACO); Z24 2011 (Extension Officer in MACO) and Z29 2011 (Lawyer 
at  International  Justice Mission); FGD Z1 2011 andZ2 2011). For  instance, an official  in  the 
District Agricultural Coordinator’s Office in Mkushi admitted that “first investors go out to 
traditional land and ask for land from the chiefs” (Interview Z11 2011 (official from DACO)). 
State  land  is,  among  other purposes, designated  for  commercial  agriculture.  Investors 





























There  are  two ways  to  access  customary  land:  through  government‐established  farm 
blocks or through traditional authorities. With regard to so‐called farm blocks, the Zambian 
government creates these and allocates them to foreign investors.30 A team led by the Ministry 
of Agriculture and Cooperatives  (MACO),  31 which  includes  representatives  from  local au‐
                                                 
30  This applies mainly to governmental investors, relating, for example, to investments made within the scope of 
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thorities  and  the MoL,  identifies  customary  land  suitable  for  the  establishment  of  a  farm 
block and then negotiates with the chief responsible for it. Once an agreement is in place, the 
chief writes a “letter of consent”  that allows  the government  to proceed with  the establish‐
ment of  the  farm block. The government  then  sets up  infrastructure  services and  the  land 




















sit down and agree.  If  […] you were given  land of more  than 250 hectares, what are 
you going to do for the community? What are you going to do for the chief? What are 
you also going to do for the village headman? […] We have to enter into a memoran‐




flict with  the needs of  local  land users. Once  the  investor and  the chief have agreed on  the 
conditions of the  land transfer, they conclude a private contract or a “memorandum of un‐
derstanding.”32 Furthermore, the land has to be surveyed; survey documents have to be sent 
to  the district  council  along with  a  letter of  consent  from  the  chief. The district  council  is 
supposed to check whether there are any conflicting claims, but this is rarely done (Interview 












Subsequent  to  any  successful  lease  contract  being  concluded  – no matter whether  the 
land was initially state or customary – and before the implementation of a project, the carry‐
ing out of an environmental  impact assessment (EIA)  is mandatory for all commercial agri‐














ment  is  to be completed within 18 months. Progress  in  this regard has  to be checked by  the 
MoL. If the  investor does not meet the aforementioned development requirements, the Com‐
missioner  of  Lands  can  repossess  the  land. Notwithstanding  these  formal  obligations,  en‐
forcement  is weak. For example, a participant  in an FGD  in Nyama explained that “these  in‐
vestors do not follow the rules and regulations imposed by the state” (FGD Z5 2011); thus, only 
rarely is development progress actually monitored (Interview Z17 2011 (official from MoL)).  































erences,  thus  resulting  in decisions. We  therefore  seek  to determine what  resources actors 
dispose of, what preferences they have and what strategy they use to push through their in‐




game34 and have  resources and know‐how. Sometimes,  foreign  investors are supported by 
their governments, which may result in them receiving preferential treatment from the host 
country. This was  confirmed by  an official  from  the ZDA, who  claimed  that  “everyone  is 
treated  the same, but  if  they have an official  letter from  their government,  they are consid‐
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the president. Within  this, special acknowledgement has  to be given  to  the  influence of  the 





the  interests of specific groups  (regulatory capture). The strategy of  the government –  if  it 
does not oppose investments in agriculture at large, which is certainly not the case in Zambia – 
22  Kerstin Nolte: Large‐Scale Agricultural Investments under Poor Land Governance Systems in Zambia 




affected by  the  changes  that have occurred  in  the  institutional  setting. As analyzed  in  the 
previous section,  investors have emerged as a new actor  in  the “play of  the  land game”  in 
Zambia  as  a  result  of  the  1995  Lands Act  coupled with  the  increased  demand  for  land 
worldwide. The actors governing  the  tenure  system were not at all prepared  to be able  to 
deal with  this new demand  for  land  from  commercial  farmers. With  regard  to  traditional 
chiefs, who are usually as poor as  their subjects  (Brown 2005: 98),  the  immense  increase  in 
the value of  land has changed  their position  in  this  land game. Before 1995, chiefs reigned 
over wide areas of land that were typically used solely for subsistence agriculture. Suddenly, 
however, rich investors began to offer significant monetary payments and valuable assets to 
these  chiefs. As  land  cannot be given  away without  the  chief’s  consent,  the  chief’s  role  is 
prone to fraud and corruption. Similarly, government authorities gain power from their  in‐
volvement in land administration. At the same time, local land users have been increasingly 
marginalized;  their  claims  are  now  valued  less  as  than  those  of  investors.  One  farmer 
claimed during an FGD in Fitete that:  
I  think  the  government  has  concentrated  on  the  people  that  are  coming  from  other 

















land grab or development opportunity, we shed some  light on  the outcomes of  investment 
Kerstin Nolte: Large‐Scale Agricultural Investments under Poor Land Governance Systems in Zambia 
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projects there. Given that the term “land grab” is more a “catch‐all framework” (Borras and 
Franco  2010)  than  a  concise definition, we need  to  clarify how we distinguish  land grabs 






The most obvious outcome  from a  land acquisition process  is  that  land changes hands; 
this is of most importance in the case of customary land, which is transformed into state land 
and  is, consequently,  lost  to community use  forever. As noted, outcomes of  the acquisition 







close  to Mkushi  explained  that most  investors  target  state  land,  but whenever  customary 








they demand  further  research, especially  in  regard  to  longer‐term  impacts.35  Insights  from 
the FGD give, however, an impression of the perceptions held by local farmers. For instance, 
participants  of  an  FGD  near Mkushi  farm  block discussed  how  some  investors  “are  very 
good‐hearted,”  –  taking  care  of  their  employees,  giving  bonuses  and  lending  agricultural 
equipment – while others do not do any of these things (FGD Z2 2011). In another FGD near 
Mkushi farm block, participants criticized those commercial investors who “flood markets,” 
thus  driving  down  prices  for  agricultural  produce  (FGD  Z4  2011).  In  Chongwe,  farmers 
claimed that investors “fence off” their land and restrict farmers’ development of their own 
land  (FGD  Z1  2011).  Concerning  employment  opportunities,  farmers  near Mkushi  farm 
block admitted that “jobs are readily available” (FGD Z4 2011), which was also confirmed by 
                                                 
35  Mujenja and Wonani (2012) conduct two case studies on long‐term outcomes in Zambia.  
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farmers near Kabwe (FGD Z5 2011). However, the working environment was seen as hostile 
due to investors’ failure to comply with labor laws – for example, only short‐term contracts 
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This paper has  analyzed how  the  characteristics of  the  land governance  system  in Zambia 
shape  the outcomes of  large‐scale  land acquisitions made by  foreign  investors. Proposing a 
conceptual  framework  adapted  from Williamson  (1998)  and using  evidence  constituted by 
expert  interviews and  focus group discussions, we have scrutinized  the Zambian  land gov‐








With regard  to  the process of acquiring  land, we  found  that  the enforcement of  formal 




such that  investors,  local authorities and government officials have strong  leverage and ne‐
gotiate  land deals, while  local  land users have come to play an  increasingly negligible role. 
Depending on the actors “playing the game,” land acquisitions can have the characteristics of 
development opportunities  in cases where  investors are willing to comply with regulations 
(e.g.,  environmental  and  labor  laws)  and where government  representatives  and  local  au‐
thorities  take  local  land users’ needs  into  account  through prior  consultation. However,  a 
land grab  is  likely  to occur  in situations where  investors bypass regulations, while govern‐
ment officials or local authorities act in a rent‐seeking manner, leading to the marginalization 

























be  taken  in  the process of  acquiring  land,  the  informal  constraints  that persist  can hinder 
their actual enforcement. For instance, a chief’s claim to power is perceived as absolute and 
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izations who,  although  not  directly  involved,  are  highly  knowledgeable  about  the  land‐
acquisition process. Interviews followed a semistructured format. Thus, certain aspects were 
definitely covered but a  level of openness was also maintained  in order  to allow  the  inter‐
viewee  to  touch upon aspects  that we had not  included  in  the guidelines. All  interviewees 
were informed about the purpose of the interviews and how the data would be used. Due to 
reservations on the part of most of the interviewees and the sensitiveness of the topic, inter‐
views were not  recorded  (with  rare exceptions, e.g.,  Interview Z12), However, most  inter‐
views were  carried out by a  two‐person  team, which allowed one person  to  take detailed 
notes; these would then be typed up later the same day.  
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Table A1: Conducted Interviews between October 2010 and April 2011 in Zambia 
Code  Date  Gender  Position/ Organization  Location 
Z1  23.10.2010  M  Staff Member/China Zambia Friendship Farm  Lusaka West 
Z2  26.10.2010  M  Official A/MACO37  Lusaka 
Z3  27.10.2010  M  Official B/MACO  Lusaka 
Z4  1.11.2010  M  Local Supervisor/Zhongua Farms  Kabwe 
Z5  1.11.2010  M  Owner/ Amajuba Farm  Mkushi Farm Block 
Z6  2.11.2010  M  Owner/Munshiwemba Farms  Mkushi Farm Block 
Z7  2.11.2010  F  General Manager/Johnken Estates  Near Chisamba 
Z8  3.11.2010  M  Representative A/ ZLA38  Lusaka 
Z9  3.11.2010  M  Official/Agricultural Consultative Forum  Lusaka 
Z10  22.03.2011  M  Agricultural Specialist/World Bank  Lusaka 
Z11  25.03.2011  M  Official/ DACO39  Mkushi   
Z12  25.03.2011  M  Local Chief  Near Mkushi 
Z13  29.03.2011  M  Representative B/ZLA  Lusaka 
Z14  30.03.2011  M  Representative/Biofuels Civil Society Forum  Lusaka 
Z15  30.03.2011  M  Representative/Oxfam  Lusaka 
Z16  01.04.2011  F  Representative/International Justice Mission  Lusaka 
Z17  04.04.2011  M  Official A/MoL40  Lusaka 
Z18  05.04.2011  M  Representative/African Conservation Tillage Network  Lusaka 
Z19  05.04.2011  M  Official/DACO  Lusaka 
Z20  05.04.2011  M  Official B/MACO  Lusaka 
Z21  06.04.2011  M  Official C/MACO  Lusaka 
Z22  06.04.2011  M  Official D/MACO  Lusaka 
Z23  07.04.2011  M  Manager/China Zambia Friendship Farm  Lusaka West 
Z24  07.04.2011  F  Extension Officer/MACO  Lusaka West 
Z25  08.04.2011  F  Representative/Zambian Women in Agriculture  Lusaka 
Z26  08.04.2011  F  Former secretary/Land Commission of the NCC  Lusaka 
Z27  08.04.2011  M  Official/PACO41  Lusaka 
Z28  08.04.2011  M  Official A/ZDA  Lusaka 
Z29  11.04.2011  M  Lawyer/International Justice Mission  Lusaka 
Z30  11.04.2011  M  Official B/ZDA  Lusaka 
Z31  12.04.2011  M  Representative/Zambian National Farmers Union   Lusaka 
Z32  12.04.2011  M  Official B/MoL  Lusaka 
Z33  13.04.2011  M  Official/ECZ42  Lusaka 
Z34  18.04.2011  M  Judge/Lusaka High Court  Lusaka 
Source: Author’s compilation. 
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B  Focus Group Discussions in Zambia 





farm employees.  In practice, group  sizes varied and people would  join  in discussions and 








Number  Date  Group  Place  Investment Region 
Z1  17.03.2011  Smallholder farmers  Chongwe   
Z2  24.03.2011  Smallholder farmers  Kasokota  Mkushi Farm Block 
Z3  24.03.2011  Farm employees  Mkushi Farm Block  Mkushi Farm Block 
Z4  25.03.2011  Landless smallholder farmers   Fitete  Mkushi Farm Block 
Z5  26.03.2011  Smallholder farmers  Nyama  Chisamba/ Kabwe 
Z6  26.03.2011  Farm employees  near Chisamba  Chisamba/ Kabwe 
Z7  07.04.2013  Farm employees  Lusaka West  Lusaka West 
Z8  07.04.2012  Smallholder farmers  Lusaka West  Lusaka West 
Z9  07.04.2011  Landless smallholder farmers   Lusaka West  Lusaka West 
Source: Author’s compilation. 
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